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In dit Research Memorandum behandelen we de eerste fase van de
zogenaamde begrotíngscyclus, namelijk de begrotingsvoorbereiding op de
departementen. De volledige cyclus omvat, behalve deze fase, de begro-
tingsbehandeling in het parlement (fase 2), de begrotingsuitvoering door
de departementen (fase 3) de externe controle op de begrotingsuitvoering
door de Algemene Rekenkamer (fase 4) en tenslotte de afwikkeling in het
parlement (fase 5).
De fasen 1 en 2 kunnen samen worden aangeduid als die van de begro-
tingsopstelling, de uitvoering volgt daarna als fase 3, en de fasen 4 en 5
zijn samen te vatten als begrotingsafsluiting. In onderstaand schema zijn
deze fasen bijeengebracht. Daarbij is per fase tevens aangegeven waar de
activiteit plaats heeft.
I. Begrotingsopstelling
- Begrotingsvoorbereiding (fase 1) ministerraad en departementen
- Begrotingsbehandeling (fase 2) parlement
II. Begrotingsuitvoering (fase 3) departementen en ministerraad
III. Begrotingsafsluiting
- Externe controle
Rekenkamer (fase 4) rekenkamer (onafhankelijke
controleur)
- Parlementaire
afwikkeling (fase 5) parlement
De fase van de begrotingsvoorbereiding, waartoe we ons thans beper-
ken, vangt aan in november~december van het jaar t-2 met de zogenaamde
formele of technische begrotingsaanschrijving door de Minister van Finan-
ciën en eindigt op de Derde Dinsdag van September van het jaar t-1 met de
indiening bij het parlement. De initiële begroting - dat is de oorspronke-
lijk ingediende begroting, te onderscheiden van de suppletoire of aanvul-
lende begrotingen, die gewoonlijk in de loop van het jaar t blijken nodig
te zijn - heeft dus een voorbereidingstijd van ca. 10 maanden.2
De voorbereiding van begrotingen - initiële zowel als suppletoíre -
geschiedt voornamelijk bij de vakdepartementen, zij het dat ook de minis-
terraad hierbij een belangrijke rol speelt, terwijl aan de Minister van
Financiën de algehele coSrdinatie is toebedeeld (C.W. art.8 en 2~). Deze
cotirdinatie is niet alleen van formele aard (vormgeving en tijdschema),
maar ook inhoudelijk. Het laatste verwijst zowel naar de cijfermatige
inhoud als naar de beleidsinhoud, dat wil zeggen naar de algemene beleids-
cobrdinatie of anders gezegd: naar de zorg voor de interne samenhang in
het beleid. Een en ander zal in het onderstaande nader verduidelijkt wor-
den. Voor het moment beperken we ons tot de mededeling dat de Minister van
Financiën de formele coiirdinatie heeft gedelegeerd aan de Directie Begro-
tingszaken en de materiële coSrdinatie aan de Inspectie der Rijksfinan-
ciën. Deze beide dienstonderdelen zullen we overigens niet alleen in de
fase van de begrotingsvoorbereiding herhaaldelijk tegenkomen, maar ook in
die van de begrotingsuitvoering. In beide fasen geven ze gestalte aan het
toezicht van de Minister van Financiën, gebaseerd op artikel 2~ C.W.
Voor een goed begrip van de gang van zaken in de fase van de begro-
tingsvoorbereiding is het van belang dat we ons realiseren dat er tussen
de vakdepartementen enerzijds en het Ministerie van Financiën anderzijds
een verschil in gerichtheid bestaat, welke voortvloeit uit een verschil in
specifieke functie en de daarbij behorende individuele verantwoordelijkhe-
den van de betreffende ministers.
Terwijl de algemene functie van een minister is het voeren van een
beleid, is de specifieke functie gedifferentieerd naar beleidsterrein. Het
beleidsterrein van de Minister van Financiën is echter van geheel andere
aard dan dat van de vakminister. Hij heeft namelijk de zorg voor het fi-
nanciële aspect van het geheel, hetgeen hem onvermijdelijk in asnraking
brengt met de onderdelen waarvoor zijn ambtgenoten verantwoordelijkheid
dragen. Deze laatste zijn elk gespecialiseerd op een vrij duidelijk afge-
bakend beleidsterrein, waarvoor zij de benodigde financiële middelen be-
pleiten bij de Minister van Financiën. Vandaar dat de rol van de vakminis-
ter is aan te duiden als die van pleiter en die van de Minister van Finan-
ciën als die van coÓrdinator.
Overigens is het zo dat de vakminister weliswaar als pleiter optreedt
tegenover de Minister van Financiën en in de ministerraad, maar ten op-
zichte van zijn eigen departement verwlt hij de rol van cot5rdinator. Ook3
de beleidsambtenaren (hoofden van beleidsdirecties) binnen het vakdeparte-
ment spelen een dubbelrol: naar beneden in de hiërarchie coërdineren ze,
naar boven pleiten ze.
De coSrdinatorrol verdient nader te worden toegelicht. Er zijn hier-
bij twee aspecten te onderscheiden (maar niet altijd te scheiden): de
financiële cotSrdinatie en de beleidsmatige cotirdinatie.
Wanneer we spreken van coárdinatoren versus pleiters, dan hebben we
de financiële coiirdinatie op het oog. Deze bestaat in de fase van de be-
grotingsvoorbereiding uit het afwegingsvraagstuk (waarover aanstonds
meer). In de fase van de begrotingsuitvoering ligt het accent in sterke
mate op de begrotingsbewaking, dat wil zeggen de zorg dat de uitvoering zo
veel mogelijk geschiedt overeenkomstig de oorspronkelijk íngediende begro-
ting. Voor zover er daarbij overschrijdingen optreden, komt ook het afwe-
gingsvraagstuk weer om de hoek kijken.
Bij de begrotingsvoorbereiding bestaat het afwegingsvraagstuk ~it
twee deelproblemen: hoe wegen we uitgaven af tegen belastingen en, wanneer
de belastingdruk eenmaal is vastgesteld, het afwegen van de uitgaven on-
derling (prioriteitenstelling).
De beschrijving van het proces van begrotingsvoorbereiding zal dus
moeten aangeven hoe deze afwegingsproblemen in feite worden opgelost.
De beleidsmatige coSrdinatie binnen het geheel van de rijksdienst
behoort in beginsel wél tot de interesse van de Minister van Financiën, al
was het alleen maar omdat ongecoSrdineerd beleid de effectiviteit en effi-
ciëncy van het beleid negatief beïnvloedt (door bijvoorbeeld overlappingen
of lacunes) en daardoor ook de afweging verstoort. Maar de beleidsmatige
cobrdinatie staat in de praktijk bij hem niet voorop. Deze behoort meer
tot de zorg van de afzonderlijke vakministers (binnen hun departement) en
voor zover het gaat om interdepartementale afstemmingsproblemen tot die
van de Minister-President.
We zullen daarom onze hoofdaandacht richten op de financiële coárdi-
natie, dus op het afwegingsvraagstuk. Het ligt daarbij voor de hand dat
dit vraagstuk gemakkelijker oplosbaar is ín tijden van economische groei
wanneer de belastingopbrengsten ieder jaar toenemen, zodat er voor alle
vakministers iets extra's inzit, dan in tijden waarin de collectieve sec-
tor - en dus ook de rijksoverheid - bezuinigingen moet aanbrengen. In het
laatste geval neemt niet alleen de tegenstelling tussen de vakministers en4
de Minister van Financiën toe, maar ook tussen de vakministers onderling.
De politieke besluitvorming - dat wil zeggen de afweging - verloopt dan
aanzienlijk moeizamer. Gebleken is dat er dan zelfs andere procedures
nodig zijn, met name voor de fase van de begrotingsvoorbereiding. Vandaar
dat we in dit hoofdstuk een uitdrukkelijk onderscheid aanbrengen in de
begrotingsvoorbereiding in de jaren zestig en die in de jaren tachtig. Wel
is het echter mogelijk een voor beide perioden geldend formeel schema voor
deze fase te presenteren. We kunnen dan vervolgens aangeven welke afwi~-
kingen daarvan in de verschillende perioden optreden.
Tot slot van deze inleidende beschouwing vestigen we de aandacht op
een dienstonderdeel dat bij alle departementen aanwezig is en dat een
belangrijke rol speelt zowel in de fase van de begrotingsvoorbereiding als
in die van de begrotingsuitvoering. We bedoelen daarmee de afdeling Comp-
tabiliteit, die tegenwoordig wordt aangeduid als Centrale Afdeling Finan-
cieel-Economische Zaken (in het vervolg CAFEZ). Deze stafafdeling, recht-
streeks ressorterend onder de Secretaris-Generaal, heeft een gevarieerd en
omvangrijk takenpakket. Bínnen het vakdepartement vervult ze een functie
die te vergelijken is met het Minister van Financiën ten opzichte van de
vakdepartementen. Op de positie van CAFEZ zullen we nog uitvoerig terugko-
men. Voor het moment volstaan we met de mededeling dat CAFEZ naar de be-
leidsdirecties (dus binnen het vakdepartement) de financiële cotirdinatie
verzorgt, zowel de materiële als de formele cot5rdinatie. Naar Financiën
toe speelt CAFEZ evenwel een pleitersrol. Ook hier gaat het dus om een
dubbelrol.
g 1. Het formele schema voor de procedure van de begrotingsvoorbereiding
Dit schema omvat een zestal subfasen die we hieronder eerst zullen opsom-
men en vervolgens nader toelichten. Het zijn:
1. De aanwijzingen of aanschrijvingen van de Minister van Financiën.
2. Het opstellen van de ontwerp-begrotingen bij de vakdepartementen.
3. Het begrotingsonderzoek bij Financiën en het bilaterale overleg.
4. De besluitvorming in de Ministerraad over de uitgaven.
5. Gereedmaken van de wetsontwerpen voor de Raad van State.
6. De resterende beslissingen van de Ministerraad.5
1.1. De aanwijzingen of aanschrijvingen van de Minister van Financiën
We noemden reeds de formele of technische begrotingsaanschrijving in no-
vember~december van het jaar t-2. Deze is afkomstig van de Directie Begro-
tingszaken en gaat, ondertekend door de Minister van Financiën, recht-
streeks naar de vakdepartementen, dat wil zeggen zonder de ministerraad te
passeren. Het is een brief inet een aantal voornamelijk formele voorschrif-
ten die bij de voorbereiding van de komende begroting in acht moeten wor-
den genomen, bijvoorbeeld over bepaalde elementen van begrotingsinrich-
ting, de procedures, het tijdschema, de wijze van indiening. Deze brief
dient ter aanvulling op de voorschriften die als standaard gelden en die
zijn opgenomen in de "Regeling inzake rijksbegrotingsvoorschriften".1)
De enige aanwijzing in de formele begrotingsaanschrijving die een
meer inhoudelijk karakter draagt, dat wil zeggen de begrotingsinhoud be-
treft, gaat over de prijsstijgingen die de vakdepartementen in hun ra-
mingen mogen opnemen.
In februari van het jaar t-1 wordt de materiële begrotingsaanschrij-
vin verzonden. Deze is geconcipiëerd door de Inspectie der Rijksfinan-
ciën. Het is een brief van de Minister van Financiën aan zijn ambtgenoten
en heeft geheel betrekking op de begrotingsinhoud. De brief bevat in be-
ginsel een tweetal elementen waaronder nadere besluitvorming in de minis-
terraad moet plaats hebben. Vandaar dat de materiële begrotingsaanschrij-
ving niet rechtstreeks naar de vakdepartementen gaat, maar eerst naar de
ministerraad. De bedoelde twee elementen hebben het karakter van een voor-
stel van de Minister van Financiën aan zijn collega's. Ze betreffen de
vraag hoe groot het uitgaventotaal van de nieuwe rijksbegroting als geheel
mag zijn, alsmede de verdeling van dat totaal over de onderdelen, met name
over de departementen ( maar binnen de departementen over een paar grote
onderdelen, de zogenaamde homogene groepen).
De materiële begrotingsaanschrijving is een belangrijk document. De
besluitvorming die op basis van dit stuk in de ministerraad plaats heeft,
is bepalend voor de kwaliteit van de besluitvorming in het verdere verloop
1) De meest recente versie dateert van 26 maart 1986.6
van de begrotingsvoorbereiding en daarmee tevens voor de uitkomsten daar-
van, dat wil zeggen voor hetgeen er uiteindelijk in de in te dienen begro-
ting komt te staan.
In paragraaf 2 zullen we op de materiële begrotingsaanschrijving
nader ingaan. Deze is namelijk verschillend naar inhoud, al naar gelang we
ons bevinden in een periode van budgettaire overvloed dan wel budgettaire
schaarste (bezuiniging, ombuiging). Ook speelt daarbij een rol op welke
wijze de voorstellen voor de komende begroting onder invloed staan van een
meerjarig perspectief. Met name is van belang of de cijfers voor de komen-
de jaren al dan niet een afspraakkarakter hebben, dat wil zeggen betrek-
king hebben op overeengekomen beleid. In verband met deze beide factoren
(overvloed of schaarste, afspraak of vrijblijvende raming van ongewijzigd
beleid) zullen we ten aanzien van de materiële begrotingsaanschrijving een
drietal historische perioden onderscheiden waarin dit document naar inhoud
en betekenis verschillend is geweest. Gemakshalve duiden we deze aan als
de periode van de streefcijferbrief, de periode van de meerjarenafspraken,
en de periode van de kaderbrief (1982 t~m heden). Hedentendage verschijnt
de materiële begrotingsaanschrijving dus onder de naam "kaderbrief".
Nadat in de ministerraad op basis van de materiële begrotingsaan-
schrijving de eerste politieke besluitvorming over de nieuwe begroting
heeft plaats gehad, gaat de brief naar de vakdepartementen. Daar vormt
hij, samen met de formele begrotingsaanschrijving, het uitgangspunt voor
het opstellen van de departementale ontwerpbegrotingen. Daarmee treedt
subfase 2 in.
1.2. Het opstellen van de ontwerpbegrotingen bii de vakdepartementen
De besluitvorming in de ministerraad die hierboven genoemd werd,
vindt meestal plaats in maart (van het jaar t-1). Als het kabinet moeilijk
tot overeenstemming komt, kan het iets later worden. Tot 1 mei hebben de
vakdepartementen dan de tijd om hun begrotingsontwerpen op te stellen die
ze bij Financiën moeten indienen. Deze datum wordt echter vaak overschre-
den.
Binnen het vakdepartement speelt CAFEZ bij deze begrotingsvoorberei-
ding de rol van centrale coárdinator. Deze afdeling produceert daartoe een
interne begrotingsaanschrijving. Deze is gebaseerd op de aanschrijvingenvan Financiën en wordt sangevuld met de aenwijzingen van de eigen vak-
minister. De beleidsafdelingen gaan er vervolgens toe over de ontwerpbe-
groting voor hun beleidsterrein op te stellen en dienen deze in bij CAFEZ.
Wat zij indienen wijkt dikwijls af van wat CAFEZ in de interne begrotings-
aanschrijving heeft voorgesteld. CAFEZ onderzoekt deze verschillen en
treedt daarna in overleg met de beleidsafdelingen. In dat overleg wordt
een deel van de verschillen geëcarteerd. Daarbij gaat het vaak om ver-
schillen van inzicht of opvatting inzake de ontwikkeling van factoren die
aan de raming ten grondslag liggen bijvoorbeeld over het aantal in dat
jaar te verwachten studenten bij het universitair onderwijs.
De beleidsafdelingen nemen tegenover CAFEZ de positie van pleiter in.
Ze beschikken over aanzienlijk meer specialistische kennis van het be-
leidsterrein dan hun tegenspeler die als financiële cotirdinator optreedt
en als zodanig de problemen meer als generalist benadert. We mogen hieruit
overigens niet te snel concluderen dat CAFEZ qua kennis niet voldoende
toegerust is om aan de beleidsafdelingen tegenspel te bieden. Tegenover de
voorsprong aan specialistische kennis bij de beleidsafdelingen staat dat
een generalistische benadering op hoofdzaken geconcentreerd is en veel
minder last heeft van "bedrijfsblindheid".
Voor zover er tussen CAFEZ en de beleidsafdelingen meningsverschillen
(conflicten) blijven bestaan, worden deze neergelegd in een interne hang-
puntennota die ter beslissing wordt voorgelegd aan de eigen vakminister.
Deze voert in aanwezigheid van de Secretaris-Generaal en hoofd CAFEZ nade-
re besprekingen met de betreffende beleidsafdelingen en doet vervolgens
een uitspraak in de geschilpunten. De beleidsafdelingen verwerken deze in
hun ontwerpbegroting, CAFEZ voegt deze ontwerpen samen en stuurt ze als
departementale ontwerpbegroting door naar Financiën.
De geschetste gang van zaken binnen het vakdepartement is - zoals uit
het onderstaande zal blijken - vrijwel identiek aan de procedure zoals die
tussen Financiën en het vakdepartement wordt gevolgd.
1.3. Het begrotingsonderzoek bij Financiën en het bilaterale overleg
Het begrotingsonderzoek bij Financiën houdt in dat deze beziet in
hoeverre de vakdepartementen een begrotingsontwerp hebben ingeleverd dat8
spoort met de formele en materiële begrotingsaanschrijving. Daarmee cor-
responderen het formele en het materiële begrotingsonderzoek. Het formele
begrotingsonderzoek gaat na in hoeverre de vorm- en procedurevoorschriften
zijn nageleefd en ligt in handen van de Directie Begrotingszaken. Het
materiële begrotingsonderzoek gaat inhoudelijk te werk en wordt uitgevoerd
door de Inspectie der Rijksfinanciën.
De verschillen worden grondig doorgesproken in bilateraal overleg.
Meestal vindt er daarbij enige accomodatie plaats. Het bilateraal overleg
geschiedt in twee of drie étappes. Eerst op middelbaar ambtelijk niveau:
de Inspectie der Rijksfinanciën met CAFEZ. Aangezien Financiën er belang
bij heeft dat CAFEZ op de vakdepartementen een sterke positie inneemt, is
aan de Inspectie der Rijksfinanciën het voorschrift opgelegd dat men zich
niet rechtstreeks in verbinding stelt met de beleidsafdelingen maar met
CAFEZ. De Inspectie heeft echter ook een ander belang. Ze is voor haar
functioneren in sterke mate aangewezen op de beleidsafdelingen, met name
voor wat betreft de informatievoorziening over het betreffende beleidster-
rein. Ze wenst dus met deze beleidsafdelingen een goed contact te onder-
houden. Dit plaatst haar in de verleiding om af en toe ook eens 'iets
terug te doen', bijvoorbeeld ondershands (via de telefoon) toch recht-
streeks met de beleidsafdelingen in vertrouwelijk contact te treden ten-
einde aldus een bepaald voorstel "voor te koken". Daarmee handelt men dus
in strijd met het voorschrift van de Minister van Financiën. Het onttrekt
zich echter aan de waarneming na te gaan in hoeverre deze handelwijze vaak
voorkomt.
De tweede étappe in het bilateraal overleg speelt zich af tussen de
Directeur-Generaal van de Rijksbegroting (Financiën) en de Secretaris-
Generaal of Directeuren-Generaal van het vakdepartement. Zij buigen zich
over de conflicten die op middelbaar ambtelijk milieu niet tot oplossing
konden worden gebracht.
Meestal wordt het zinvol geacht hieraan nog bilateraal overleg op
politiek niveau toe te voegen, al is dit geen noodzakelijk onderdeel van
de procedure. Als de conflicten reeds op ambtelijk niveau zijn opgelost,
is deze derde étappe niet nodíg. Maar zo dat niet het geval is, kan recht-
streeks overleg tussen de Minister van Financiën en de vakminister wense-
lijk zijn.9
Het bilateraal overleg in zijn geheel mondt meestal uit in een brief
van de Minister van Financiën aan de ministerraad, de zogenaamde hangpun-
tennota.l) Deze bevat twee elementen: enerzijds de resterende hangpunten
uit het bilaterale overleg, anderzijds de voorstellen van de Minister van
Financiën tot oplossing van deze geschilpunten.
We zien dus dat getracht wordt de conflicten zoveel mogelijk op het
lagere niveau op te lossen, maar waar dat niet gelukt schuiven ze door
naar een hoger niveau.
1.4. De besluitvorming in de ministerraad over de uitgaven
De hangpuntenbrief arriveert rond 1 juli bij de ministerraad. De
besluitvorming op basis daarvan vindt plaats ongeveer half juli. De uitga-
venkant van de rijksbegroting is dan in beginsel afgerond.
Een belangrijk gedragsfenomeen in de ministerraad waarop vaak in de
literatuur de aandacht gevestigd wordt, is het zogeneamde non-interventie-
beginsel. Het houdt in dat bij een conflict tussen de Minister van Finan-
ciën en een vakminister, de andere vakministers zich afzijdig houden, dus
zich niet met het conflict bemoeien. De oorzaken daarvan zijn tweeërlei:
een technische en een politieke oorzaak. De technische oorzaak is dat de
andere vakministers zich niet voldoende deskundig en geYnformeerd achten
om aan deze discussie deel te nemen. De politieke oorzaak is dat men zich
afzijdig houdt in de hoop van inmenging gevrijwaard te zijn wanneer de
eigen begroting aan de orde is. Waarom? Omdat bij zoveel potentiële con-
flictstof een zorgvuldige strategie voor conflicthantering vereist is. En
de beste manier van conflicthantering is vaak conflictminimalisatie. Con-
flictminimalisatie is dus de politieke oorzaak die leidt tot non-interven-
tiegedrag.
Het evol van dit non-interventiegedrag is echter dat de afweging
tussen de diverse uitgaven wordt ontweken. Ter oplossing van het agrega-
tieprobleem, dat wil zeggen de vraag hoe de wensenlijstjes van de indivi-
duele ministers tot één geheel worden verenigd, worden deze wensenlijstjes
niet tegen elkaar afgewogen, maar bij elkaar opgeteld. Resultaat daarvan
is een opwaartse druk op het uitgavenniveau. Hierin ligt tevens één van de
1) We kunnen deze de externe hangpuntennota noemen, ter onderscheiding van
de interne hangpuntennota die binnen de departementen een functie vervult.10
oorzaken waardoor het zo moeilijk is dit uitgaventotaal te beheersen.
Andere oorzaken in de fase van de begrotingsvoorbereiding liggen onder
andere bij de houding van het parlement. Ook echter in de fase van de
begrotingsuitvoering zijn factoren werkzaam die het uitgaventotaal opstu-
wen.
1.5. Gereedmaking van de begrotingsontwerpen voor de Raad van State en
advisering door de Raad van State
Aangezien de ontwerpbegrotingen de juridische vorm van een wetsontwerp
hebben, moet de Raad van State daarover advies uitbrengen vóórdat ze san
het parlement worden aangeboden. Vandaar dat in de periode half juli - 1
sugustus de wetsontwerpen (inclusief de bijbehorende Memorie van Toelich-
ting) worden gereed gemaakt ten behoeve van de Raad van State. Het bete-
kent dat de beslissingen van de ministerraad die in subfase 4 getroffen
zijn, worden verwerkt in de begrotingsontwerpen. De vakdepartementen doen
dat zelf en Financiën codrdineert het.
Tevens legt men bij Financiën de laatste hand aan een concept voor de
overkoepelende nota die aan het geheel van de wetsontwerpen wordt toege-
voegd, dus de Miljoenennota. Alleen heet deze nog geen Miljoenennota, maar
het Rapport aan de Koningin. Het is echter in feite de concept-Miljoenen-
nota waarover het advies van de Raad van State wordt gevraagd. De Miljoe-
nennota zelf heet officieel een "nota betreffende de toestand van 's Rijks
Financiën" en is voorgeschreven in artikel 9, lid 2 van de C.W. Deze nota
moet mede beschouwingen bevatten over "de betekenis van het voorgenomen
beleid voor de volkshuishouding". Ook in het Rapport aan de Koningin zal
men deze beschouwingen dus kunnen aantreffen.
De Raad van State die zowel over de wetsontwerpen (inclusief Memorie
van Toelichting) als het Rapport aan de Koningin advies moet uitbrengen,
heeft daarvoor weinig tijd. Zo rond 1 augustus krijgt dit adviescollege de
stukken binnen en half augustus moet ze met haar advies gereed zijn. Hoe-
wel de Raad van State op zeer zorgvuldige wijze te werk gaat, mag natuur-
lijk niet worden verwacht dat in deze korte periode het beleid op al zijn
merites en tekortkomingen wordt doorgelicht. De Raad van State beoordeelt
de wetsontwerpen vooral op staatkundige en andere juridisch-technische11
aspecten, het Rapport aan de Koningin vooral op leesbaarheid en consisten-
tie.
1.6. Resterende beslissingen van de ministerraad (gedurende tweede helft
augustus)
Begin tweede helft augustus krijgt het kabinet de beschikking over
twee nieuwe documenten, namelijk het advies van de Raad van State en de
Macro-economische Verkenning (MEV), afkomstig van het Centraal Planbureau.
De MEV bevat, zoals de naam zegt, een verkenning van de macro-econo-
mische situatie zoals die te verwachten is in het jaar waarop de begroting
betrekking heeft, dus het jaar t. Deze prognose, uitgebracht ca. 5 maanden
vóórdat het jaar t aanvangt, is uiteraard hoogst onzeker. Maar hij is voor
het kabinet een belangrijk gegeven, mede omdat hij is opgesteld door een
onafhankelijke en deskundige instelling.
Op basis van de MEV neemt de ministerraad beslissingen over het gehe-
le begrotingsbeleid,l) dat men voor het komende jaar nodig acht. Zo kan
het zíjn dat de Minister van Financiën van oordeel is dat de uitgaven in
de ontwerpbegroting zodanig stijgen (c.q. onvoldoende omgebogen worden)
dat hij de ministerraad een voorstel doet ter verhoging van de inkomsten.
Dit is het zogenaamde dekkingsplan. Het is in beginsel echter ook denkbaar
dat besloten wordt voor dat jaar een groter financieringstekort te aan-
vaarden of alsnog meer op de uitgaven om te buigen.
Mede op basis van het advies van de Raad van State vindt in de minis-
terraad de definitieve vaststelling plaats van de teksten van zowel de
Miljoenennota als van de Memories van Toelichting behorend bij de ver-
schillende begrotingsontwerpen.
Tot slot van de begrotingsvoorbereidingsfase krijgt de Raad van State
een beantwoording van zijn advies aan de Koningin. Dit geschiedt in het
zogenaamde Nader rapport aan de Koningin. Het gaat kort vóór of op de
Derde Dinsdag uit. Ook voor dit nader rapport is Financiën het coSrdine-
rende departement.
-------------------------------------------------------
1) In feite zelfs over het gehele financieel-economische beleid. Want
behalve het belastingplan (dekkingsplan) en het financieringstekort worden
ook het premiebeeld en de koopkrachtontwikkeling ín hun onderlinge samen-
hang bezien.12
Tot zover het algemene basisschema. Het geeft in hoofdlijnen de pro-
cedure weer die gedurende de gehele fase van begrotingsvoorbereiding wordt
gevolgd. Het schema is algemeen in die zin dat de daarin onderscheiden
subfasen te allen tijde worden aangetroffen, dat wil zeggen niet alleen in
tijden van budgettaire overvloed, maar ook in een situatie van budgettaire
krapte. Wel zijn er van deze algemene procedure varianten te onderschei-
den. Deze variatíes hangen in belangrijke mate samen met die situaties van
overvloed respectievelijk krapte. Hierop wordt ingegaan in paragraaf 2.
~ 2. Variaties op het algemene schema van de begrotingsvoorbereiding
De jaren zestig waren in Nederland jaren van een forse economische
groei. Zo beliep in de periode 1960-1970 de reële groei van het nationale
inkomen gemiddeld bijna 5,5x per jaar. Na 1970 werd de groei iets afge-
zwakt, maar tot aan het jaar van de eerste oliecrisis (1973) bedroeg deze
toch altijd nog ruim 4,5x per jaar.
Na 1973 is de groei echter drastisch en langdurig ingezakt tot een
gemiddeld niveau van ca 2x per jaar.
De jaren zestig kunnen dus model staan voor wat we hierboven hebben
aangeduid als budgettaire overvloed. Daarmee wil alleen maar gezegd zijn
dat in die tijd de budgettaire mogelijkheden aanzienlijk groter waren dan
in de periode daarna. Geenszins wordt bedoeld te zeggen dat er in de jaren
zestig geen spanning zou hebben bestaan tussen de budgettaire mogelijkhe-
den en wensen. Het tegendeel was zelfs het geval. Zodra de budgettaire
mogelijkheden een verruiming ondergaan, treedt in de praktijk vrijwel
tezelfdertijd een grote politieke druk op tot een verdere expansie van de
gehele collectieve sector. Zo luidt althans het beeld dat de jaren zestig
te zien geven.
De verklaring hiervan ligt voor de hand. Een uitbreiding van de col-
lectieve sector behoeft dan immers niet gepaard te gaan met verhoging van
belastingtarieven. Bij een hoge groeivoet van het (reële) nationale inko-
men leveren ook de bestaande belastingtarieven reeds een aanzienlijke
uitbreiding van de financieringsmiddelen op. De expansie van de collectie-13
ve sector gaat dus aanvankelijk niet gepaard met een voor de burgers voel-
baar belastingoffer.l) Wat de burger aan den lijve ervaart is dat de over-
heid allerlei nieuwe voorzieningen creëert wearvan ook hij meeprofiteert.
Onder die omstandigheden is het voor politici (die naar stemmenmaximalisa-
tie streven) aantrekkelijk om aan die expansie mee te werken. Dat geldt
voor alle politici. Voorstanders van een grote overheidssector treden
daarbij actief en enthousiast op. Tegenstanders wellicht passief en
schoorvoetend, maar in elk geval zijn ze politiek nauwelijks in staat
enige tegendruk te ontwikkelen.
In een later stadium gaat de verdere expansie wél gepaard met een
verhoging van belasting- en premietarieven. Zolang deze echter kunnen
worden afgewenteld op politiek minder relevante groepen (winstinkomens en
hoge niet-winstínkomens), leveren ze politiek geen enkele rem op en gaat
de expansie gewoon door. Tegen deze achtergrond van een enorme opwaartse
druk op de overheidsbestedingen moeten we de beschrijving plaatsen die we
straks zullen geven van de begrotingsvoorbereiding in de jaren zestig. We
kunnen deze typeren als de periode van de streefcijferprocedure. Deze
periode heeft geduurd tot 19~2. De streefcijfers fungeerden als uitgangs-
punt voor de begrotingsvoorbereiding.
In de zeventiger jaren ging de streefcijferaanpak verloren doordat de
meerjarenextrapolaties en later de meerjarenafspraken deze rol van uit-
gangspunt bij de begrotingsvoorbereiding gingen overnemen. We zullen deze
periode aanduiden als de periode van de meerjarencijfers. Deze heeft ge-
duurd tot aan de voorbereiding van de begroting 1981, dus tot 1980. Het
was namelijk spoedig na 19~5 duidelijk geworden dat de budgettaire omstan-
digheden een forse verlaging eisten ten opzichte van de meerjarencijfers,
met andere woorden dat er ombuigingen moesten plaatsvinden. De ombuigingen
worden dus geformuleerd ten opzichte van de meerjarencijfers. Het af-
spraakkarakter van de meerjarencijfers stond deze ombuigingen echter in de
weg. Sterker nog, de vakministers waren de meerjarenafspraken inmiddels
gaan beschouwen als een verkregen recht waaraan niet meer getornd mocht
worden, dus als een minimum waaraan de nieuw opgekomen wensen in de vorm
1) Het belastingoffer was wel aanwezig, maar werd door de burger niet als
zodanig gepercipiéerd. Het bestond namelijk uit het niet doorgaan van een
tariefsverlaging die mogelijk zou zijn geweest als men de uitgaven op een
constant relatief niveau had gehouden.14
van claims werden toegevoegd. Wanneer er echter moet worden omgebogen dan
zijn nieuwe claims alleen nog te realiseren wanneer de betreffende vak-
minister bereid is de ombuigingen elders daarvoor pro tanto te verhogen.
In ieder geval betekent ombuiging - al of niet vergezeld van nieuwe claims
- dat niet langer aan het meerjarencijfer mag worden vastgehouden. Vandaar
dat in 1980 werd voorgeschreven dat de meerjarenramingen niet langer ge-
bruikt mochten worden als uitgangspunt voor de opstelling van de nieuwe
begroting. Het uitgangspunt was voortaan de voorgaande begroting. Dit
betekende overigens niet dat de meerjarencijfers overboord gezet werden.
Alleen het bindend karakter werd eraan ontnomen. Voor het overige gingen
ze een aantal belangrijke functies uitoefenen. In de eerste plaats werd
daarmee bepaald hoeveel er in een bepaald jaar in totaal per begroting
moet worden omgebogen. De verdeling van de ombuigingen daarbinnen vindt
echter primair plaats aan de hand van de begroting van het vorige jaar. In
de tweede plaats werd opnieuw een afspraakelement geintroduceerd. Dit
betreft niet zoals vroeger het meerjarencijfer, maar de ombuigingsbedra-
gen. Er werden dus taakstellende ombuigingsbedragen per departement afge-
sproken. En de meerjarencijfers maakten het mogelijk de ombuiging zoveel
mogelijk meerjarig af te spreken. Deze afspraken waren nodig om het zoge-
naamde prisoners dilemma te doorbreken waarin de vakministers zich bevon-
den. Op een gegeven moment waren deze namelijk wel tot ombuiging bereid
(omdat de kiezers daar inmmiddels óók toe bereid waren), echter alleen als
ze ervan verzekerd waren dat ook de ambtgenoten hun aandeel in de totale
jaarlijkse ombuiging zouden leveren. Niemand van hen mocht zich daaraan
kunnen onttrekken. Vandaar dat daarover vaste minimum afspraken werden
gemaakt in de materiële begrotingsaanschrijving, dat wil zeggen afspraken
waarop later niet meer kon worden teruggekomen (behalve voor een eventuele
verhoging van de ombuigingsaanslag wanneer dat nodig mocht zijn) en deze
bedragen waren derhalve ononderhandelbaar. Waar nog wel over kon worden
onderhandeld was de invulling van de ombuigingsbedragen met concrete maat-
regelen. Ook daarover werd echter een principe-afspraak gemaakt. In de
materiële begrotingsaanschrijving doet de Minister van Financiën daarover
een voorstel. De afspraak luidt dat de vakdepartementen andere concrete
maatregelen daarvoor in de plaats mogen stellen, mits daarmee het per
departement afgesproken bedrag wordt gehaald (ook méérjarig). Doen de
vakdepartementen echter geen tegenvoorstellen, dan geldt het voorstel van15
de Minister van Financiën. In de ministerraad hebben allen zich op die
afspraak vastgelegd. Het voorstel van de Minister van Financiën neemt
aldus een politiek gesanctioneerde terugvalpositie in.
De meerjarencijfers hebben tenslotte nog een derde functie. Aan de
hand van deze cijfers kan via een zogenaamde voortrollende planning (dat
wil zeggen per jaar opschuivend) van jaar tot jaar worden bezien of en in
hoeverre de uitgaven zich ontwikkelen conform de budgettaire doelstellin-
gen (inzake financieringstekort en collectieve lastendruk).
De materiële begrotingsaanschrijving heet tegenwoordig kaderbrief. We
zullen de zojuist beschreven procedure die sinds 1980 bestaat en tot op de
huidige dag nog steeds wordt gevolgd, daarom aanduiden als de periode van
de kaderbrief. Sinds 1960 heeft de materi~le begrotingsaanschrijving dus
drie verschillende verschijningsvormen gehad. We hebben deze getypeerd als
respectievelijk de periode van de streefcijfers, van de meerjarencijfers
en van de kaderbrief. In het onderstaande zullen we de begrotingsvoorbe-
reiding in elk van deze drie perioden nader bezien.
Eerst echter nog een tweetal opmerkingen van meer algemene aard.
Voor de uitbreiding van de collectieve sector in de jaren zestig hebben we
de verklaring gezocht in de forse economische groei die in die jaren is
opgetreden. Daarmee wordt in de eerste plaats een technisch-financiële
voorwaarde gecreëerd, namelijk de aanwezigheid van financiële middelen.
Deze zouden echter ook op andere wijze zijn aan te wenden, bijvoorbeeld
ter verhoging van de particuliere inkomens in de marktsector (via verla-
ging van belastingtarieven).
Tegelijkertijd schept de economische groei echter de politieke voor-
waarde om er de expansie van de budgetsector mee te financieren. Zo hebben
we gewezen op het feit dat deze expansie voor de meerderheid van de bur-
gers niet gepaard ging met een gepercipi~erd belastingoffer. Aanvankelijk
voelde zelfs niemand dat offer, later alleen de kleine groep waarop dat
offer via afwenteling werd gelegd. Deze groep legde echter door hsar ge-
ringe aantal geen politiek gewicht in de schaal. Behalve de objectíeve
structuren waren dus ook de politieke machtsverhoudingen gunstig voor een
uitbreiding van de collectieve sector.
Het ligt voor de hand dat deze uitbreiding pas tot stilstand komt
wanneer aan de twee bovengenoemde voorwaarden niet langer voldaan is. Na16
1973 was deze tijd aangebroken. De economische groei was ingezakt en de
afwentelingsmogelijkheden uitgeput. Ten opzichte van de uitgezette meerja-
renontwikkeling moest nu worden omgebogen. Het opmerkelijke is echter - en
dat is het punt waarom het ons hier te doen is - dat het nog zo lang ge-
duurd heeft, namelijk tot aan het kabinet Lubbers I in 1982, voordat die
ombuiging in betekenende mate werd geëffectueerd.
Voordien werden weliswaar ook ombuigingsoperaties ondernomen (bijvoorbeeld
de ix-operatie en Bestek '81), maar deze hadden qua omvang nog niet veel
te betekenen. De substantiële ombuigingen verschijnen dus pas met grote
vertraging. In de tussentijd is daardoor het financieringstekort zodanig
opgelopen dat er een reeks van jaren nodig is om het tot een gewenst ni-
veau terug te brengen. Thans zijn er tekenen dat het ombuigingsélan wat
aan het afzwakken is.
Hoe komt het dat er na het intreden van de groeistagnatie nog zovele
jaren voorbij gingen voordat tot daadwerkelijke ombuiging kon worden over-
gegaan? Een aantal factoren hebben een rol gespeeld. Ten eerste duurt het
even voordat men zich realiseert dat de geringere groei niet van kortston-
dige maar van langdurige aard is. Ten tweede was er in 1973 nog maar net
een kabinet aangetreden - het kabinet Den Uyl - dat een expansief kabi-
netsprogramma wilde afwikkelen. Het wilde zich profileren tegenover de
kiezers en de gedane beloften nakomen. Psychisch waren deze minister dus
niet tot matiging bereid. Maar ook politiek kon het nog niet: de kiezers
zouden er niets van begrepen hebben. Kortom, de politici waren nog lang
niet van de ombuigingsnoodzaak doordrongen, laat staan de kiezers.
Aanvankelijk werd er dus niet omgebogen, maar uitgebreid. Deze uit-
breidingen vonden met name plaats in de sector van de sociale zekerheid
(die tot 19~6 buiten de normering van de collectieve sector is gebleven!).
Zo werden nog in 19~4 de nettominimumuitkeringen gekoppeld aan het netto-
minimumloon, de zogenaamde netto-netto koppeling. In 19~6 werd de Algemene
Arbeidsongeschiktheidswet (AAW) ingevoerd, waardoor ook zelfstandigen
recht op een uitkering kregen wanneer ze arbeidsongeschikt waren. Het lx-
beleidi) dat daarna in 19~6 is geïntroduceerd wat weliswaar uitdrukkelijk
bedoeld als ombuigingsoperatie, maar legde nog weinig beperkingen op.
1) Het hield in dat de collectieve lastendruk - bestaande uit belastingen,
premies en niet-belastingmiddelen tezamen - jaarlijks met niet meer dan
één procentpunt zou mogen toenemen.17
Bovendien kregen in 1975 de meerjarencijfers het karakter van meerjaren-
afspraken, hetgeen - zoals we reeds opmerkten - eerder uitgavenverhogend
dan matigend heeft gewerkt.
Ten derde duurt het lang voordat tot ombuiging kan worden overgegaan
omdat eerst de kiezers moeten worden "omgeturned". Pas dan kunnen de poli-
tici ernst maken met de ombuiging. Tot zolang moeten ze zich ertoe beper-
ken de ombuigingsnoodzaak bij de kiezers in te scherpen. De ombuigingsope-
raties die met veel verbaal geweld worden geannonceerd, hebben in die
periode voornamelijk een symbolisch karakter. Uit onderstaande tabel
blijkt dat pas in 1980 meer dan 50X van de kiezers van mening is dat de
overheidsuitgaven omlaag moeten. Dit illustreert onze stelling over het
verband tussen ombuiging en kiezersopvatting.
VRAAG AAN DE BURGERS:
Moeten de overheidsuitgaven
omhoog, omlaag of blijven 1967 1975 1979 1980 1981 1983
zoals ze zijn? ( in procenten)
omhoog 10,5 8,3 12,4
blijven zoals zij zijn 67,8 58,0 47,1







Bron: Sociaal en Cultureel Rapport 1984, b1z.289
Ten vierde: het is voor daadwerkelijke bezuiniging niet voldoende dat een
kabinet tegenover de kiezers uit de voeten kan, voor de ministers geldt
bovendien dat ze ten opzichte van elkaar uit het eerdergenoemde prisoners'
dilemma zijn verlost.
We kunnen deze vier punten als volgt samenvatten: ten aanzien van
ombuigingen moeten de ministers eerst willen ( 1 en 2) en vervolgens ook
kunnen ( 3 en 4).
Het als vierde genoemde punt brengt ons bij de tweede opmerking van
algemene aard: de omschakeling van expansie naar ombuiging van de over-
heidsuitgaven vergt ook een omschakeling in de formele structuren, name-
lijk een andere procedure voor de begrotingsvoorbereiding.18
2.1. De periode van de streefcijferprocedure
Tegelijk met de introductie van het zogenaamde structurele of trend-
matige begrotingsbeleid ging in 1960 de streefcijferprocedure van start.
Op het structurele begrotingsbeleid kan hier niet uitvoerig worden inge-
gaan. We volstaan met de vermelding dat de trendmatige begrotingsruimte
het (afwegings)kader bood waarbinnen van jaar tot jaar uitgavenverhogingen
en belastingverlagingen tegen elkaar konden worden afgewogen. De trendma-
tige ruimte werd berekend door uit te gaan van de gemiddeld te verwachten
groei van het reële nationale inkomen op langere termijn. Stel dat deze
gemiddelde groei 4,8x is, dan komen er - rekening houdend met de progres-
síefactor (stel 1,25x) - elk jaar 6z aan additionele belastingopbrengsten
binnen, althans gemiddeld. Start men de ruimteberekening vanuit een even-
wichtig basisjaar, dat wil zeggen een jsar waarin het feitelijke begro-
tingstekort overeenstemt met het structurele, dat wil zeggen op langere
termijn aanvaardbare tekort, dan blijft die overeenstemming bewaard wan-
neer de jaarlijkse begrotingsruimte - de 6X aan additionele belastingop-
brengsten - volledig wordt aangewend. Dat wil zeggen hetzij voor uitgaven-
verhogingen, hetzij voor belastingverlagingen, hetzij voor beide. We kun-
nen dus onderscheid maken tussen de bepaling en de aanwending van de
structurele begrotingsruimte. Bij de bepaling van de structurele begro-
tingsruimte baseerde men zich op een norm voor het structurele begrotings-
tekort. Deze werd gezien als een wetenschappelijk gefundeerde norm. Bij de
aanwending van de structurele begrotingsruimte kon echter geen wetenschap-
pelijke norm worden aangelegd omdat die niet bestaat. Daarvoor moest dus
een politieke norm worden aangelegd.
In de praktijk deed men dit door als politieke vuistregel aan te
nemen dat het uitgaventotaal bijvoorbeeld even snel mocht stijgen als de
trendmatige groei van het reële nationale inkomen. Dit is de zogenaamde
Romme-norm.l) Maar men kon natuurlijk ook trachten het uitgaventotaal
1) De Kabinetten De Quay (1959-1963) en Marijnen (1963-1965) hanteerden
deze norm. Het Kabinet-Cals (1965-1966) aanvaardde deze uitgavennorm wél
voor de langere termijn, maar voor de kortere termijn verschafte men zich
lucht door te stellen dat een snellere groei tijdelijk wenselijk zou kun-
nen zijn. Het Kabinet-De Jong (196~-19~1) voerde een verdere verruiming in
door de hele begrotingsruimte voor uitgavenstijging aan te wenden.minder snel c.q. sneller te laten toenemen. In ieder geval formuleerde men
een vooraf bepaald uitgaventotaal.
Dit werd vervolgens verdeeld over de departementen. En daartoe nu
diende de streefcijferprocedure. De streefcijfers zijn een voorstel van de
Minister van Financiën om het uitgaventotaal volgens die cijfers over de
departementen te verdelen. Eigenlijk over de zogenaamde homogene groepen,
meer aangezien enkele homogene groepen samen genomen een departement vor-
men, komt dat op het hetzelfde neer. De rol van de streefcijfers is die
van een openingsbod van de Minister van Financiën aan de vakministers. De
streefcijferbrief die hij voor nadere besluitvorming toestuurt aan de
ministerraad bevat dus twee elementen: enerzijds een berekening van de
begrotingsruimte en het deel dat daarvan bestemd is voor de verhoging van
het uitgaventotaal, anderzijds een voorstel tot verdeling van dat totaal
via de streefcijfers over de departementen.
In de ministerraad werd gewoonlijk als volgt besloten: men ging ak-
koord met het uitgaventotaal, maar geen van de vakministers legde zich
vast op het streefcijfer. Men ging niet verder dan de beslissing het
streefcijfer te aanvaarden als uitgangspunt voor de onderhandelingen en
als richtlijn voor de ramingen in de ontwerpbegrotingen. Dat is een tot
weinig bindende beslissing. Het betekent immers niet meer dan: ik zal mijn
best doen in de buurt van dat cijfer uit te komen.
Toch was de streefcijferprocedure van veel belang, zowel voor het
vakdepartement als voor Financiën. Voor het vakdepartement betekende het
streefcijferbedrag met minimum waarop men mocht rekenen. Dat leidde ertoe
dat de begrotingsopstelling op de vakdepartementen vlot van start ging. Op
basis van dit minimum was namelijk een redelijke continuYteit gewaarborgd.
Voor Financiën betekende het streefcijferbedrag dat ze dit in de komende
onderhandelingen op voorhand kwijt was. De streefcijfers waren daarom
altijd krap geraamd. Voorts betekende de streefcijferprocedure een ver-
sterking van de positie van de Minister van Financiën. Doordat de vakmi-
nister het streefcijfer als richtlijn heeft aanvaard, erkent hij dat de
raming niet buiten alle proporties is. Dasrdoor is hij materieel in de
positie geplaatst dat hij bij een afwijking van de streefcijfers moet
santonen dat deze afwijking noodzakelijk is. De bewijslast ligt dus bij de
vakminister. In de jaren vóór de streefcijferprocedure lag deze bij de
Minister van Financiën. Hij moest bij de vakminister aantonen dat deze metzo
dat bedrag redelijk kon uitkomen. De streefcijferprocedure betekende dus
een omkering van de bewijslast en daarmee een versterking van de positíe
van de Minister van Financiën.
Tot zover de directe gevolgen van de streefcijfers. Hoe kwam het
streefcijfer tot stand? Dat gebeurde in drie êtappes.l) Eerst werd de
raming voor ongewijzigd beleid opgesteld. Vervolgens werd daaraan toege-
voegd een schatting van de uitgaven die met beleidswijzigingen (nieuw
beleid) gemoeid zouden zijn. Confrontatie van de aldus ontstane cijfers
voor alle homogene groepen (departementen) samen met het toegestane uitga-
ventotaal leverde meestal een overschrijding op, dus moest er worden ge-
schrapt. Daarmee trad de derde ëtappe in: het opstellen van de zogenaamde
marginale posten. Dit waren de activiteiten die, naar het oordeel van
Financiën, het minst urgent zijn en derhalve het eerst in aanmerking komen
om te worden geschrapt. De marginale posten werden vooral gezocht bij
nieuw beleid, dat wil zeggen nieuwe initiatieven en intensivering van
bestaande activiteiten. Financiën deed uit de marginale posten een keuze
op zodanige wijze dat de streefcijfers pasten in het vooraf bepaalde uit-
gaventotaal.
De streefcijfers kwamen dus tot stand via incrementele budgettering,
dat wil zeggen dat werd uitgegaan van de vorige begroting (bestaand be-
leid).2) Voor de vakdepartementen had dit tot gevolg dat het moeilijk was
nieuw beleid op hun begroting te krijgen. Maar stond het er eenmaal op,
dan was het relatief veilig gesteld. Door de incrementele budgettering
stonden namelijk alleen de toevoegingen ter discussie en zelden of nooit
de basis, dat wil zeggen het bestaande beleid.
De streefcijferbrief (of streefcijfernota) werd behandeld in de mi-
nisterraad vóórdat de vakdepartementen aan de hand hiervan overgingen tot
het opstellen van hun ontwerpbegrotingen. Zoals we reeds vermeld hebben,
werden in de ministerraad twee beslissingen genomen: accordering van het
uitgaventotaal en aanvaarding van de streefcíjfers als uitgangspunt voor
de begrotingsvoorbereiding op de vakdepartementen, dat wil zeggen zowel
-------------------------------------------------------
1) De berekening werd uitgevoerd bij de Inspectie der Rijksfinanciën.
2) Van decrementele budgettering spreekt men wel wanneer vanuit de basis
van het bestaande beleid verminderingen worden aangebracht. Tegenover in-
en decrementele budgettering staat zero-base-budgeting. Hierbij wordt
tevens de basis - het bestsande beleid - ter discussie gesteld.zi
voor de ramingen als voor de onderhandelingen met de Minister van Finan-
ciën.
De streefcijferbrief werd niet gepubliceerd. Het was dus voor de
buitenwereld niet mogelijk achteraf na te gaan in welke mate de bij het
parlement ingediende begrotingsontwerpen afweken van de streefcijfers. En
dat was maar goed ook. Want als per minister het resultaat van de verdere
onderhandelingen achteraf publiekelijk bekend zou raken, dan zou dat die
onderhandelingen aanzienlijk hebben bemoeilijkt vanwege de kans op 'ge-
zichtsverlies'.
De door de vakdepartementen opgestelde begrotingsontwerpen gingen
namelijk aanzienlijk boven de streefcijfers uit. Dit écart werd in de
diverse onderhandelingsronden (ambtelijk-bilateraal, ministerieel-bilate-
raal en tenslotte in de ministerraad) voor een groot deel weer teniet
gedaan, veelal echter pas na een felle strijd. Voor de resterende over-
schrijding werd een dekkingsplan ingediend door de Minister van Financiën.
Het ging hierbij meestal om een beperkte belastingmaatregel (bijvoorbeeld
het slechts ten dele door laten gaan van de inflatiecorrectie bij de loon-
en inkomstenbelasting). De streefcijferperiode werd dus gekenmerkt door
een geleidelijk oplopende belastingdruk.
Hoewel de streefcijferprocedure de Minister van Financiën in een
sterke positie bracht, kon niet worden verhinderd dat beide zijden van de
begroting een geleidelijke nivesuverhoging ondergingen. Wanneer er bij de
vakdepartementen een sterke expansiedrang aanwezig is, laat deze zich door
een procedure blijkbaar niet geheel aan banden leggen. De procedure werkt
hoogstens mitigerend, dat wil zeggen vertragend op de uitgavenstijging.
Van een volledige uitgavenbeheersing is echter geen sprake. Een positieve
bijdrage aan een beheerst verloop van de uitgavenontwikkeling is in die
periode ook geleverd doordat bij de berekening van de begrotingsruimte
werd uitgegaan van een behoedzame raming van de verwachte economische
groei. Er werd namelijk gerekend met een reële groei van 4,8x per jaar,
terwijl deze in werkelijkheid gemiddeld 5~5X is geweest.
Hoe verliepen de begrotingsonderhandelingen in die tijd? In de minis-
terraad deed het reeds eerder besproken non-interventiegedrag zich voor.
De discussie vond dus overwegend plaats tussen de Minister van Financiën
als financiële coSrdinator en steeds één vakminister die als pleiter op-
trad. Belangrijk was daarbij de opstelling van de Minister-President. Koos22
hij de zijde van de Minister van Financiën dan betekende dat voor de laat-
ste een belangrijke steun in de rug waardoor het conflict te zijnen gunste
kon worden beslist. Koos de Minister-President echter de zijde van een
vakminister, dan moest de Minister van Financiën dikwijls het pleit gewon-
nen geven.
Op alle onderhandelíngsniveau's bedienden zowel pleiters als coárdi-
natoren zich van allerlei strategieën om hun zin te krijgen. Men beriep
zich daarbij vooral op een aantal standaard-argumenten en soms schrok men
er zelfs niet voor terug bepaalde slinksheden toe te passen.
Tot het standaard-repertoire van de ambtelijke pleiters (de beleids-
afdelingen) behoren onder andere de volgende argumentaties:
-"de mutatie die we bepleiten is geen nieuw beleid, maar slechts een
voortzetting van het bestaande beleid".
-"wat we doen is nodig omdat er een achterstand is van het voorzienin-
genpeil"
Opmerking: het woord achterstand is vaag. De vraag is: ten opzichte van
wat? Er zijn legio mogelijkheden: ten opzichte van collega's, ten op-
zichte van het buitenland, ten opzichte van wat men eigenlijk wilde.
Kortom: men was zeer creatief in het verzinnen van 'achterstanden'.
-"de verhoging is nodig omdat er vanuit de politiek op aangedrongen
wordt".
Opmerking: ook hier zijn diverse variaties, bijvoorbeeld de minister wil
het, de ministerraad, het parlement, de belangengroepen.
-"wat we doen is gewoon een logische uitbouw van het regeringsbeleid".
enz.enz. Meer tot de slinksheden behoren:
- De camels's nose- of wigmethode
Men laat alleen 'de neus van de kameel' zien, niet de bult die daar
achteraan komt. Dat wil zeggen: de uitgaaf kost het eerste jaar~ nog
weinig, maar loopt snel op in de jaren daarna. De tactiek werd ge}ian-
teerd om nieuw beleid op de begroting te krijgen. Stond het daar eenmaal
op dan groeide het bedrag in volgende jaren gemakkelijk verder omdat er
incrementeel gebudgetteerd werd.
Deze tactiek vestigt de aandacht op een zwak punt van de streefcijferme-
thode: de streefcijfers hebben een horizon van slechts één jaar. De23
camel's nose is één van de redenen waarom later wordt overgegaan tot
meerjarencijfers.
- Backdoor spending
Dat wil zeggen het krap ramen van uitgaven die op een basiswet gebaseerd
zijn. Dit schept, althans optisch, de ruimte om andere uitgaven die niet
op een basiswet berusten, te verhogen. Als later blijkt dat er voor de
uitgaaf die uit een basiswet voortvloeit te weinig is uitgetrokken, dan
kan een suppletie niet worden geweigerd. Intussen zijn voor de uitgaaf
die men in een eerder stadium had verhoogd, de verplichtingen al aange-
gaan zodat de verhoging niet meer ongedaan kan worden gemaakt.
- Het opbouwen van een claim
De vakminister verwaarloost een bepaalde beleidssector een tijdje en
schept daarmee de fínanciële armslag om andere uitgaven te verhogen. Als
men in de verwaarloosde sector begint te piepen, wordt de achterstand
snel ingehaald, omdat ook het parlement zich daar achter stelt. Daar was
het de vakminister ook om te doen. Intussen heeft hij op andere beleids-
terreinen de buit binnen gehaald.
Ook de Minister van Financiën paste een aantal tactieken toe om zijn col-
lega-ministers onder druk te zetten, bijvoorbeeld:
- hij doet een zware aanval op een of ineer uitgaafposten waarvan hij weet
dat de sectorminister ze hoog waardeert. Waar hij op hoopt is dat zijn
collega nu andere uitgaven eandraagt die nog een marge bevatten om zo de
uitgaaf te redden die hem zo na aan het hart ligt.
- hij tracht eerst zijn partijgenoten in het kabinet voor een verlaging
mee te krijgen. Vervolgens hanteert hij de consessies van zijn partij-
genoten als hefboom om de andere bewindslieden mee te krijgen.
Wanneer een vakminister tegenover de Minister van Financiën komt te staan
in het bilateraal overleg paste hij wel eens de volgende tactiek toe. Hij
gaat het bilateraal overleg in met een hoog bedrag aan nieuwe maatregelen.
Tevoren had hij zijn ambtenaren verboden om concessies te doen, dus kwamen
alle geschilpunten op de agenda van het bilaterale ministeriële overleg.
Tijdens dat overleg toont de vakminister zich ineens heel inschikkelijk en
vol begrip voor de moeilijkheden van de Minister van Financiën. Hij is24
bereid een deel van zijn wensen te laten vallen en hoopt op eenzelfde ge-
baar van de kant van de Minister van Financiën.
Het overzicht van mogelijke gedragingen bij de begrotingsonderhande-
lingen is geenszins compleet. Het geeft echter een indruk van de wijze
waarop de onderhandelingspartners te werk gingen. Sommige van deze tactie-
ken tracht men ook hedentendage nog wel toe te passen, hetzij om bepaalde
claims te verdedigen, hetzij om aan de opgelegde ombuigingsaanslag te
ontkomen.
Tot slot van deze uiteenzetting over de begrotingsvoorbereiding in de
periode van de streefcijfers brengen we de belangrijkste karakteristieken
van deze procedure nog eens bijeen, gegroepeerd naar sterke en zwakke
punten. We zullen daarbij onderscheid maken tussen het vooraf bepaald
uitgaventotaal en de verdelin~q van dat totaal via de streefciifers.
Een sterk punt van een vooraf bepaald uitgaventotaal is dat aldus
snel kan worden overgegaan op de verdeling daarvan over de departementen,
dus op streefcijfers per departement. De vakministers weten daardoor in
een heel vroeg stadium van de begrotingsvoorbereidingsfase op welke bedra-
gen ze minimaal mogen rekenen. Dit bevordert het snel van start gaan van
de begrotingsopstelling op de vakdepartementen. Dit laatste is dus tevens
een sterk punt van de streefcijfers.
Aan een voorafbepaald uitgaventotaal zijn echter ook bezwaren verbon-
den. Daarop is vooral gewezen door Drees, voormalig Directeur van de
Rijksbegroting.l) Zijn bezwaren liggen bij de negatieve invloeden die
daarvan uitgaan op de keuzefunctie en de beheerstechnische functie van de
begroting.
De keuze- of afweRingsfunctie is in het geding omdat via een vooraf
bepaald uitgavenbeleid - een uitgavennorm zegt Drees - de techniek van de
afweging in een verkeerde richting wordt gestuurd. Zijn redenering is
daarbij als volgt.
Een uitgavennorm zou eigenlijk moeten berusten op een oordeel over de
aantrekkelijkheid van een uitgaaf tegenover de bezwaren van het daarmee
gepaard gaande belastingoffer, Drees wil dus bevorderen dat elke uitgaaf
wordt afgewogen tegen het belastingoffer. Maar dat ga je op deze manier
juist tegen. Als je van tevoren het uitgaventotaal vastprikt wordt niet
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1) In zijn boek "Nederlandse overheidsuitgaven", WGA, 1985, i.h.b. de
bladzijden 84 en 87.25
elke uitgaaf afgewogen tegen het belastingoffer. Wat je wel bevordert met
zo'n uitgaventotaal is dat uitgaven worden afgewogen tegen andere uitga-
ven. Die afweging is volgens Drees eigenlijk niet goed mogelijk. De In-
spectie der Rijksfinanciën gaat bij het opstellen van de streefcijfers wél
op deze wijze te werk, maar volgens Drees is dat dus geen goede werkwijze.
Hij is van mening dat voor een praktische werkwijze een uitgaaf niet moet
worden afgewogen tegen iedere andere uitgaaf, maar tegen het belasting-
offer.
Andere openbare financiën -beoefenaars zijn overigens van oordeel dat
ook deze werkwijze praktisch niet goed uitvoerbaar is.
Een ander bezwaar van Drees in dit verband is dat bij een voorafbe-
paald uitgaventotaal alle uitgaven op dezelfde manier behandeld worden.
Wat hij bedoelt is dat een rendabele uitgaaf, zoals bijvoorbeeld een in-
vestering van de PTT, niet moet concurreren met een uitgaaf waarvan het
rendement niet vaststaat, bijvoorbeeld subsidies aan verliesgevende be-
drijven. Dit lijkt echter niet zozeer een bezwaar tegen een uítgavennorm,
maar tegen de status van staatsbedrijf voor een rendabele onderneming.
De beheerstechnische functie is in het geding wanneer een vooraf
bepaald uitgaventotaal leidt tot allerlei trucs om de afzonderlijke uit-
gaafbedragen daar binnen te houden. Bijvoorbeeld huren in plaats van ko-
pen, of uitstel van het noodzakelijk onderhoud. Uitgaven worden dan ge-
schrapt omdat ze flexibel zijn. Een goed beheer is daarmee echter niet
gediend en - zo kan men daaraan toevoegen - een goede afweging evenmin.
Van de streefcijfers is reeds als sterk punt genoemd dat ze de begro-
tingsopstelling op de departementen vlot van start deden gaan. Een ander
sterk punt is dat ze aanleiding gaven tot gedetailleerd begrotingsoverleg,
dat wil zeggen dat de verschillen tussen de departementale begrotingen en
de streefcijfers nauwkeurig geanalyseerd werden. Dit leverde informatie op
die aan de kwaliteit van de verdere besluitvorming zeer ten goede kwam.
Tot de zwakke punten van de streefcijfers behoren in beginsel alle
bezwaren die Drees naar voren brengt tegen vooraf bepaalde totaalcijfers.
Als deze bezwaren namelijk gelden tegen het totasl van de rijksbegroting,
gelden ze 66k tegen het totaal van een departementale begroting. Voorts
zijn als zwakke punten te noemen: het buiten beschouwing blijven van be-26
staand beleid (door het incrementeel budgetteren) en van het langere ter-
mijn perspectief. De streefcijFers waren immers toegespitst op de mutaties
van slechts één jaar.
Verder hebben we gezíen dat in deze periode het uitgaven- en belas-
tingniveau geleidelijk steeg. Of dit als een tekortkoming van de streef-
cijfers moet worden gezien, valt echter te betwijfelen. Met evenveel recht
kan beweerd worden dat zonder de streefcijfers deze niveau's nog verder
zouden zijn gestegen.
2.2. De periode van de meerjarencijfers
Ten tijde van het kabinet De Jong (196~-1971) werd de gehele begrotings-
ruimte aangewend voor uitgavenstijging. Tegen het eind van de kabinetspe-
riode werden de meerjarencijfers geïntroduceerd. Tot en met de Miljoenen-
nota ~9~4 hadden deze het karakter van extrapolaties. Met ingang van de
Miljoenennota 1975 deden de meerjarenafspraken hun intrede. Dat was onder
het kabinet Den Uyl (1973-19~~). In de Miljoenennota 19~6 werd het lz-
beleid aangekondigd.
Bij de begrotingsvoorbereiding brachten de meerjarenafspraken grote
veranderingen teweeg. Deze afspraken legden vast welke totale uitgavenont-
wikkeling en welke verdeling daarvan zou worden geaccepteerd. Bijgevolg
werd het niet langer nodig geoordeeld deze begrotingsfase te doen starten
met ruimteberekeningen en een afspraak in de ministerraad over een aan-
vaardbaar uitgaventotaal. Alles stond immers al vast.
In tegenstelling tot de streefcijfers werden de meerjarenafspraken
gepubliceerd. Bovendien golden ze voor de hele kabinetsperiode. Beide
elementen zijn van grote betekenis.
Omdat de afspraak meerjarig was, werd het voor iedere vakminister van
uitzonderlijk belang dat de afspraak die uit de bus kwam voor hem gunstig
zou luiden, dat wil zeggen ruimte bood om achterban en pressiegroepen te-
vreden te stellen. Hij kon immers bij hen niet met het verhaal aankomen:
"dit jaar zat het er niet in, maar in de nabije toekomst wel". Een vakmi-
nister die een krappe meerjarenafspraak accepteerde kon een verdere poli-
tieke carriére wel vergeten. En was er eenmaal een afspraak tot stand
gekomen, dan was het zaak daaraan keihard vast te houden, temeer omdat de
afspraken gepubliceerd werden.27
Het gevolg is geweest dat de meerjarenafspraken het uitgavenniveau
sterk omhoog gedrukt hebben. Ten eerste omdat een afspraak alleen accepta-
bel was voor de vakminister wanneer deze vrij royasl gesteld is. Ten twee-
de omdat de met moeite verworven gunstige afspraak als een verkregen recht
werd beschouwd, dus als een minimumbedrag.
Wsarom gold de afspreak niet tegelijk als maximimbedrag? Omdat in de
loop van een kabinetsperiode zich altijd uitgavenverhogingen aandienen die
men niet kan afwijzen (hetzij technisch niet, hetzij politiek niet of
beide). Vandaar dat op de afspraken ieder jaar nog weer een 'kop' werd
gezet. Alleen dasrover werd nog gediscussieerd, niet meer over het reeds
afgesproken bedrag.
Het gevolg van dit 'verkregen'-karakter is ook geweest dat het gede-
tailleerde begrotingsoverleg op de achtergrond raakte en al spoedig in het
geheel niet meer werd gevoerd. Er waren immers geen streefcijfers meer om
de ingediende begrotingen mee te vergelijken. De begrotingsopstelling
geschiedde geheel conform de gemaakte afspraken. Voor een gedetailleerd
begrotingsoverleg bestond dus weinig aanleiding.
Het achterwege blijven van dit overleg had tot gevolg dat de afge-
sproken bedragen niet nauwkeurig werden onderzocht. Daardoor ging een
belangrijk stuk kennis verloren dat in de streefcijferperiode wél steeds
had bestsan, namelijk inzake de vraag hoe groot de kans op overschrijding
was wanneer de begroting tot uitvoering werd gebracht. Voor de Minister
van Financi~n is deze kennis uitereard van groot belang. De vakministers
daarentegen hadden daaraan geen enkele behoefte. Bij een nauwkeurig onder-
zoek van deze bedragen zou immers blijken dat ze te ruim gesteld waren. Ze
waren namelijk meer gebaseerd op harde onderhandelingen dan op harde cij-
fers, dat wil zeggen niet op een zorgvuldige opbouw vanuit de componenten.
We zouden ook kunnen zeggen: meer op machtsfactoren, dan op objectieve
structuren. En bij de machtsverhoudingen moet dan worden bedacht dat de
meerjarenafspraken deze hebben verschoven ten gunste van de pleiters (en
dus ten nadele van de Minister van Financiën).
Nadat het kabinet Den Uyl van het politieke toneel verdwenen was,
traden er kabinetten aan - de kabinetten Van Agt 1 t~m 3- die weliswaar
beseften dat er meer dan voorheen moest worden omgebogen en dat ook na-
streefden, maar die daar om sllerlei redenen nog niet in voldoende mate in
konden slagen.28
De procedure van de begrotingsvoorbereiding verliep als volgt. In de
materiële begrotingsaanschrijving deed de Minister van Financién een voor-
stel over het totale ombuigingsbedrag voor de collectieve sector als ge-
heel alsmede over de verdeling daarvan over de verschillende onderdelen
van de collectieve sectorl) en over de departementen. Net als in de
streefcijferperiode werd de discussie in de ministerraad gekenmerkt door
het non-interventiebeginsel. Maar terwijl men in de streefcijferperiode
nog een beslissing nam over het toelaatbare uitgaventotaal en men zich ten
aanzien van het verdelingsvoorstel beperkte tot de uitspraak dat deze als
richtsnoer of uitgangspunt werd sanvaard, ging de besluitvorming thans
minder ver. Want ook ten aanzien van het ombuigingstotaal werd slechts
beslist dat deze voor de begrotingsbesprekingen als richtlijn zou dienen.
Dus bestonden er over de ombuiging geen harde afspraken noch over het
totaal, noch over het per departement om te buigen bedrag.
Hoe ging het nu verder met de begrotingsvoorbereiding? Wel, de vak-
ministers moesten de eigen ombuigingstaakstelling inwllen met concrete
beleidsmaatregelen. Maar juist omdat de omvang van de ombuigingstaakstel-
ling niet vaststond, had men weinig neiging om tot die invulling over te
gaan. Waarom? Omdat de vakminister zich ten opzichte van de Minister van
Financiën in een prisoners dilemma bevond. Als hij namelijk al tot een
loyale medewerking bereid was, dan toch alléén onder de voorwaarde dat de
collega's ten volle zouden meedoen. Immers, wanneer deze niet of onvol-
doende meedoen was er kans dat het niet-ingewlde deel opnieuw over alle
departementen werd omgeslagen. Met als uiteindelijk resultaat dat de
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1) Met ingang van het lx-beleid werd de hele collectieve sector in de
ombuiging betrokken. Daarbij werd onderscheid gemaakt tussen de rijskbe-
groting in enge zin en de zg. ICCK-sector. Met de rijkbegroting in enge
zin bedoelt men de rijksbegroting geschoond voor alle uitgaven die tot het
terrein van de ICCK worden gerekend. Wat is nu ICCK? Het betekent: Inter-
departementale Commissie inzake Coárdinatie en Kostenbeheersing van de
sociale verzekeringen. Deze commissie is destijds in het leven geroepen,
met als taak: het formuleren van ombuigingspakketten op de terreinen van
sociale zekerheid, volksgezondheid en ambtenarensalarissen. Deze drie
terreinen werden dus samen bekeken door die commissie. Ze heeft ook ombui-
gingspakketten geformuleerd voor Bestek '81. De commissie bestaat nog wel,
maar is al in jaren niet meer bijeen gekomen. Maar in het ombuigingsjargon
wordt nog steeds gesproken van de rijksbegroting in enge zin en de ICCK-
sector.
De ombuigingstaakstelling voor de lagere overheiden wordt vastgelegd van-
uit de rijksbegroting in enge zin, nl. via een korting op de algemene
uitkering uit het Gemeentefonds en op de specifieke uitkeringen.29
deugdzaamheid van de loyaal meewerkende vakministers dus werd bestraft
doordat hij dan tweemaal ombuigt. Er heerste daarom uiterste terughoudend-
heid bij de vakministers, te meer omdat ze allemaal geneigd waren te den-
ken: op het totaal van de rijksbegroting moet misschien worden omgebogen,
maar niet op mijn departement. En aangezien de beste verdediging de aanval
is presenteerde men claims in plaats van ombuigingsmaatregelen. Het resul-
taat was een patstelling.
In het vorenstaande noemden we twee overwegingen waardoor de vakmi-
nisters weinig bereid waren hun ombuigingsaanslag met concrete maatregelen
in te wllen: enerzijds de opvatting dat het eigen beleidsterrein eigen-
lijk niet voor ombuiging in aanmerking kwam, maar veeleer dat van de col-
lega's, anderzijds het prisoners dilemma.l) Er was echter nog een derde
overweging. Bij de uitvoering van de begroting werd men herhaaldelijk
geconfronteerd met forse overschrijdingen. Getracht werd dsardoor compen-
saties aan te brengen overeenkomstig de geldende spelregels van het strin-
gente begrotingsbeleid. Het betekende dat de vakministers dus óók ombui-
gingsmaatregelen moesten leveren ten behoeve van de lopende begroting. De
reeds geringe bereidheid om ten behoeve van de nieuwe begroting ombui-
gingsmaatregelen aan te dragen werd dus versterkt door het ontmoedigende
besef dat men daarnaast ook ten behoeve van de lopende begroting nog eens
1) Het prisoners dilemma ontstaat als gevolg van twee factoren: gebrek aan
communicatie met de collega-vakministers en wantrouwen jegens hen. Het
gebrek aan communicatie treedt alleen op in het bilateraal overleg met de
Minister van Financiën, niet in de ministerraad. Zodra men plenair verga-
dert is de communicatie hersteld. Het kernpunt was echter dat in de minis-
terraad geen spijkerharde afspraken werden gemaakt. Daardoor zou ook de
andere factor - het wantrouwen - zijn weggenomen. Het wantrouwen jegens
collega's kwam voort uit het vermoeden dat zij over de ombuigingen dezelf-
de opvatting zouden hebben als hijzelf ('ombuigingen zijn alleen goed als
ze bij andere departementen plaats vinden').ombuigingsmaatregelen zou moeten leveren.
In deze derde overweging heeft men aanleidingl) gevonden het
opstellen van de nieuwe begroting uit te stellen tot het moment waarop
bekend werd hoeveel er in de lopende begroting moest worden omgebogen. Dat
wil zeggen tot aan de Voorjaarsnota die daarover informatie verschaft en
eind mei verschijnt. Het gevolg hiervan was dat op de vakdepartementen de
begrotingsopstelling niet zoals vroeger van start ging in maart of april,
maar pas in juni.
Toen in 1979 het structurele begrotingsbeleid officieel overboord
gezet werd en het jaarlijkse feitelijke financieringstekort het richtpunt
werd voor de begrotingsopstelling, verschoof het starttijdstip zelfs nog
verder nsar achteren: tot eind juli, begin augustus. Het excuus was dan
dat men het concept van de MEV wilde afwachten. Als het economisch beeld
van het komende jaar er ongunstig uitzag - zo werd betoogd - dan was het
maar beter dat onder ogen te zien en de ombuigingsinspanning in één keer
te hebben. Viel het economisch beeld daarentegen mee, dan kon de ombui-
gingstaakstelling lager gesteld worden, zodat men door eenvoudig af te
wachten zich een hoop politieke narigheid zou besparen. De redeneringen
waren weliswaar niet altijd even sterk, maar de conclusie was steeds:
uitstellen.
De gevolgen van de late besluitvorming waren echter hoogst ongunstig
voor de budgettaire ontwikkeling. De uiteindelijke 'oplossing' waarvoor
tenslotte gekozen werd, had de volgende negatieve kenmerken:
-------------------------------------------------------
1) De eigenlijke oorzaak zit echter dieper (en geldt ook niet alléén voor
tijden van ombuiging). In de ministerraad leidt het streven naar conflict-
minimalisatie er nl. altijd toe dat de afweging zoveel mogelijk wordt
ontgaan, i.h.b. de afweging tussen de uitgaven van de verschillende minis-
ters. In tijden van expansie wordt deze afweging reeds te pijnlijk bevon-
den: de wensenlijstjes van de verschillende ministers worden dan niet
tegen elkaar afgewogen, maar bij elkaar opgeteld? In tijden van budgettai-
re krapte zijn deze keuzes echter nog pijnlijker. In zo'n situatie kan de
ministerraad alléén functioneren op basis van een regeerakkoord waarin
deze pijnlijke keuzes reeds ziin gedaan, d.w.z. dat de ombuigingen voor de
komende kabinetsperiode in afspraken zijn vastgelegd. En bij de kabinets-
formatie moeten er dan ministers worden gevonden die bereid zijn die om-
buigingen voor hun rekening te nemen. Zover was men echter nog niet in de
jaren waarover we hier spreken.31
1. Voor zover er sprake was van een budgettair kader, werd dit verder
opgerekt. Van het officeel nog tot 19~9 bestaande trendmatige begro-
tingsbeleid was de norm al jarenlang geleidelijk uitgehold, onder ande-
re door rekening te houden met zogenaamde inverdieneffecten. Het laat-
ste hield in dat een tijdelijke overschrijding van de structurele be-
grotingsnorm aanvaardbaar werd geacht omdat daarmee de budgettaire
ruimte wordt gecreëerd voor een aanvullend beleid waardoor de economi-
sche groei weer op gang gebracht zou worden. En door die groei zou het
tekort weer verminderen. De tijdelijke overschrijding van het structu-
reel aanvaardbare financieringstekort zou zich op deze wijze als het
ware 'terugverdienen'.
In feite heeft het aanvullend beleid de groei niet op gang gebracht,
maar wel het financieringstekort vergroot.
2. Aan het opgerekte budgettaire kader trachtte men te ontkomen door ont-
snappingswegen te zoeken. Dat wil zeggen dat men optisch gezien binnen
het kader bleef, maar dit resultaat was bereikt door het toepassen van
trucs. Een bekende truc was het débudgetteren van de uitgaven voor
woningwetbouw. Dat wil zeggen dat deze uitgaven (ten onrechte) aan het
rijksbudget werden onttrokken door een andere financieringswijze toe te
staan, namelijk rechtreeks via de kapitaalmarkt.
3. Voor de noodzakelijke ombuigingen beperkte men zich tot die welke in
het lopende en het komende jaar vereist waren. Het meerjarige perspec-
tief raakte daardoor verloren. Dasrmee doet zich het opmerkelijke feit
voor dat een procedure die juist in gang gezet was om een meerjarig
perspectief te introduceren in feite heeft bijgedragen aan de vernieti-
ging daarvan.
4. De verdeling van het totale ombuigingsbedrag over de verschillende
departementen geschiedde niet door middel van een afweging (of priori-
teitenstelling), maar via de zogenaamde kaasschaafinethode. Dat wil
zeggen door een proportionele verdeling te hanteren.
Soms trachtte men ook 'objectieve' verdeelsleutels te hanteren om op
die wijze de afweging min of ineer te depolitiseren.32
5. Het inwllen van de ombuigingstaakstelling op de departementen vond
plaats op onzorgwldige wijze. Ten dele door de tijdnood (een factor
die er mede toe bijdroeg dat het gedetailleerde begrotingsonderzoek
niet meer kon plaatshebben), ten dele doordat ieder van de ministers
afzonderlijk bereid was met minder solide oplossingen genoegen te ne-
men. De onzorgvuldigheid strekte zich ook uit tot de verdere bestuur-
lijke afwerking van de haastig tot stand gekomen ombuigingsmaatregel.
In dit verband kan ook worden genoemd de krappe tijd die de Raad van
State kreeg om haar advies uit te brengen. Het gevolg van al deze on-
zorgvuldigheden is dat daardoor bij de uitvoering van de begroting de
kans op tegenvallers al bij voorbaat is ingebakken. Deze tegenvallers
bemoeilijken weer het opstellen van de nieuwe begroting, enz. enz.
Aldus ontstaat een zichzelf in stand houdend proces.
Bovengenoemde vijf punten geven een adequaat beeld van de verloedering van
het begrotingsproces die in deze periode in opgetreden.
Aan de kabinetten die destijds het bewind voerden, wordt wel eens een
gebrek aan daadkracht en besluitvormingskracht verweten. Uit onze beschou-
wingen kan worden geconcludeerd dat de oorzaak daarvan niet primair dient
te worden gezocht bij personen, maar bíj de omstandigheden en structuren.
Tot de omstandigheden behoorde dat de uitgavenontwikkelingen die in de
jaren daarvoor (midden jaren zeventig) waren opgeroepen een doorwerking
hadden naar latere jaren. Tot de structuren behoort met name ook de be-
sluitvormingsstructuur die we in de vorige bladzijden hebben beschreven.
2.3. De periode van de kaderbriefprocedure
De impasse van de vorige periode is doorbroken toen er een kabinet
kon aantreden dat van de kiezers een bezuinigingsmandaat had verkregen.
Daardoor was het mogelijk een regeerakkoord te sluiten, waarin de ombui-
gingen voor de komende kabinetsperiode in zo goed mogelijke afspraken zijn
vastgelegd. Een prisoners' dilemma wordt op deze wijze dus voorkomen.
Bovendien zijn er minísters gevonden die de bereidheid hebben om in de
ombuiging het afgesproken aandeel te leveren.
Bij de begrotingsvoorbereiding heet de materiële begrotingsaanschrij-
ving thans de kaderbrief. Deze wordt niet gepubliceerd. De ombuigingen33
voor het komende begrotingsjaar zijn geplaatst in het kader van een voort-
rollende meerjarenplanning. Daarin zijn de per homogene groep afgesproken
ombuigingen meerjarig ingevuld.
Ten opzichte van de vroegere meerjarenafspraken (van het kabinet Den
Uyl) zijn er twee verschillen. Vroeger had de afspraak betrekking op het
integrale bedrag, nu alleen op het om te buigen bedrag. Bovendien kunnen
er thans aan de afspraak geen rechten worden ontleend in die zin dat de
vakminister voor eventuele verdere ombuiging gevrijwaard zou zijn. De
afgesproken ombuigingsbedragen zijn minima. Ze kunnen dus niet lager, maar
wel hoger komen te liggen.
In de kaderbrief legt de Minister van Financiën een drietal voorstel-
len ter beslissing voor aan de ministerraad, namelijk inzake het totaal om
te buigen bedrag, de verdeling van dat totaal over de departementen en de
invulling met concrete ombuigingsmaatregelen. De ministerraad accordeert
de eerste twee voorstellen. Ten aanzien van het derde voorstel wordt afge-
sproken dat dit een terugvalpositie zal innemen. Een en ander is reeds
eerder ter sprake geweest. We kunnen er dus nu kort over zijn.
In vergelijking tot de periode van de meerjarencijfers beslist de
ministerraad dus nu méér. Oók in vergelijking tot de streefcijferprocedu-
re.
Hoe komt het dat de Minister van Financiën tegenwoordig in staat is
om óók de inwlling met concrete ombuigingsmaatregelen aan te geven? Omdat
hij kan putten uit de zogenaamde heroverwegingsrapporten. Dit zijn rappor-
ten van interdepartementale ambtelijke werkgroepen - heroverwegingswerk-
groepen - die voor een aantal geselecteerde uitgaven hebben aangegeven hoe
men daar tot een betere beheersing en tot bezuiniging kan komen. En er
bestaat een heroverwegingsprocedure om die rapporten tot stand te brengen.
De heroverwegingsprocedure en de kaderbriefprocedure vullen elkaar
aan. Ze horen bij elkaar. De heroverwegingsprocedure is een succesvolle
poging om de ambtenaren ertoe te brengen ombuigingsmogelijkheden aan te
reiken. De kaderbriefprocedure brengt de politici ertoe om uit die ombui-
gingsmogelijkheden een keuze te doen.
De heroverwegingsoperatie heeft voor het eerst plaats gehad in 1981
en is sindsdien ieder jaar herhaald. De organisatie die hiervoor in het
leven geroepen is, ziet er als volgt uit. Aan de basis staan de eerder34
genoemde ambtelijke heroverwegingswerkgroepen. Deze bestsan uit ambtenaren
van het meest betrokken departement. Ook de voorzitter is van dit departe-
ment afkomstig. Voorts hebben in een werkgroep steeds een vertegenwoordi-
ger zitting van de Minister-President en een vertegenwoordiger van de
Minister van Financiën. De secretaris wordt geleverd door het Centraal
Secretariaat Heroverweging dat bij het Ministerie van Financiën is onder-
gebracht. Financiën levert dus altijd de secretaris. Daardoor vindt reeds
aan de basis een zekere ambtelijke co8rdinatie plaats.
Boven de werkgroepen staat een kleine ambtelijke commissie (onder
voorzitterschap van de Directeur-Generaal van de rijksbegroting). En daar-
boven de ministeriële commissie voor de heroverweging. Een commissie dus
uit de ministerraad, bestaande uit de Minister-President, de vice-minister
president en de Minister van Financiën.
Hoe worden de onderwerpen geselecteerd waarvoor men werkgroepen wil
instellen?
Eerst maakt de Inspectie der Rijksfinanciën een inventarisatie van onder-
werpen die voor heroverweging in aanmerking komen. Vervolgens doet het
Centraal Secretariaat Heroverweging daaruit een keuze op basis van zoveel
mogelijk niet-politieke criteria. Zo let men op de omvang van de uitgaaf,
de groei en de mogelijke aanwezigheid van automatismen in het beleid.
Voorts kijkt men tegenwoordig ook of privatisering en profijtbeginsel zijn
toe te passen, zodat men in overeenstemming is met het regeerakkoord. En
tenslotte kiest men de onderwerpen zo dat er een evenwichtige spreiding
over de departementen is.
Deze keuze wordt via de ambtelijke commissie en de ministeriële com-
missie voor de heroverweging doorgespeeld naar de ministerraad en deze
stelt de lijst van te heroverwegen taken definitief vast.
Vervolgens gaan de werkgroepen van start op basis van een algemene
taakopdracht. Daarin staat onder andere dat er, naast een beoordeling van
het beleidsterrein (op actualiteit, doeltreffendheid, doelmatígheid, be-
heersbaarheid en samenhang), ook diverse beleidsalternatieven geleverd
moeten worden met besparingskarakter. Deze beleidsalternatieven moeten met
elkaar verschillen in mate van vergaandheid. Er moet in elk geval ook een
zeer vergaande variant worden onderzocht, de "kreunvariant". Dat wil zeg-
gen dat er bezuinigingsmogelijkheden worden aangegeven voor het geval het
betreffende beleidsterrein zijn budget met 20x zou moeten ombuigen. Bij35
die -20z ombuigingsvariant mogen de werkgroepen abstraheren van bestaande
wetgeving, politieke afspraken, regeerakkoord en organisatiestructuren.
Bedoeling is om op die manier ook te komen tot een fundamentele heroverwe-
ging. Dus niet alleen tot voorstellen die maar weinig van het bestaande
beleid verschillen.
Wie in de werkgroep meent dat een bepaalde uitgaaf niet omlaag kan,
moet dat bewijzen (omgekeerde bewijslast). Daarmee wil men bereiken dat
ambtenaren inzake het naar voren brengen van besparingsmogelijkheden hun
terughoudendheid laten varen. Andere elementen om dat te bevorderen zijn
het ontbreken van een vetorecht en de openbaarheid van de heroverwegings-
rapporten.
Het ontbreken van een vetorecht heeft tot gevolg dat ook het voorstel
van een minderheid in de werkgroep in het heroverwegingsrapport wordt
opgenomen. De openbaarheid van de rapporten garandeert dat ook deze min-
derheidsvoorstellen gepubliceerd worden. De ambtenaren hoeven dus niet
bang te zijn dat politiek gedurfde voorstellen heimelijk worden afgevoerd.
Inhoudelijk gezien zullen de voorstellen kunnen leiden tot:
- grotere doeltreffendheid en doelmatigheid van programma's
- toepassing profijtgedachte, privatisering, deregulering en decentrali-
satie
- lagere voorzieningenniveau's.
Als de voorstellen eenmaal op tafel liggen moet de polítiek zijn
oordeel erover uitspreken. Onder de zogenaamde politieke toetsinR verstaat
men dat het kabinet zijn oordeel geeft over de voorstellen uit de herover-
wegingsrapporten.
Bij de eerste twee heroverwegingsronden heeft het kabinet de rappor-
ten openbaar gemaakt, zonder ze politiek te toetsen. Dat kwam door de
kabinetscrisis die driemaal kort na elkaar zijn opgetreden (het eerste
kwartaal Van Agt verdween op 11 september 1981, het tweede op 29 mei 1982
en het derde op....).
In april ~983 is in de ministerraad afgesproken dat ten behoeve van
de politieke toetsing vanaf de derde ronde een onderscheid gemaakt zal
worden tussen algemene beleidsaanbevelinAen en bezuinigingsvarianten.
Over de algemene beleidsaanbevelingen bepaalt het kabinet zijn stand-
punt bij of na de publikatie van het rapport.36
Over de bezuinigingsvarianten wordt het oordeel gegeven in het bud-
gettaire proces, dat wil zeggen bij de begrotingsvoorbereiding.
Voorts is in 1983 in de ministerraad besloten om de heroverwegings-
procedure in de bouwen in het begrotingsproces. In onderstaand schema is
deze koppeling in beeld gebracht.
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(1) in de Miljoenennota wordt de lijst met onderwerpen gepubliceerd die in
de komende heroverwegingsronde onderzocht zullen worden.
(2) In deze periode kunnen van de zijde van de kamer aanvullende sugges-
ties worden toegevoegd.
(3) De werkgroepen gaan per 1 januari van start en moeten hun rapport ui-
terlijk 1 november opleveren. De beschikbare tijd is dus 10 maanden.
(4) In deze periode van 4 maanden - die voorafgaat aan de voorbereidings-
fase van de begroting voor het jaar t- is er voor het kabinet gele-
genheid de gereedgekomen rapporten te bestuderen en een standpunt te
bepalen. De ombuigingsvarianten die onvoldoende concreet en~of onvol-
doende uitgewerkt blijken te zijn worden naar de werkgroep terug ver-
wezen met de opdracht deze met spoed gereed te maken voor politieke
besluitvorming. Voorts kan het kabinet zich bezig houden met de onder-
linge afstemming van de beleidsvarianten. De ombuigingsrapporten die
naar het oordeel van de Ministerraad in voldoende mate zijn gereed
gekomen, worden ter kennisneming doorgezonden naar het Parlement.37
Door de inbedding in het begrotingsproces is het niet nodig dat de kc~mer
komt tot een aparte behandeling van de heroverwegingsrapporten. De ver-
schillende besparingsvarianten kunnen aan de orde komen bij de begrotings-
debatten. De Commissie voor de Rijksuitgaven moet daarbij een cobrdineren-
de rol spelen.
De heroverwegingsprocedure is in de afgelopen jaren redelijk succesvol
geweest. In de periode 1983-86 kon daardoor op de rijksbegroting in enge
zin een bedrag worden omgebogen van fl 9,9 miljard. Weliswaar staan daar
uitgavenverhogingen tegenover ten bedrage van fl 12,6 miljard (als gevolg
van uitgavenoverschrijdingen en beleidsintensiveringen), maar dat doet op
zichzelf niets af aan de prestatie die in de vorm van ombuigingsvoorstel-
len tot stand is gebracht.
De heroverwegingsrapporten houden een vorm van beleidsanalyse in. Als
zodanig betekenen ze een voortzetting (in andere vorm) van de beleidsana-
lyse zoals die in de jaren zeventig plaatsvond onder suspiciën van de COBA
(- Commissie Ontwikkeling Beleidsanalyse). Terwijl in de jaren zeventig
echter nauwelijks concrete resultaten zijn geboekt, is dat in de jaren
tachtig wel het geval geweest. Dit is mede het gevolg van de procedure, in
het bijzonder van de instructie die aan de werkgroepen is meegegeven.
Bij de heroverwegingsprocedure was die instructie:
- een opdracht (van het kabinet) om
- binnen een bepaald tijdvak (meestal heel krap gesteld)
- ombuigingsvarianten te leveren (op vooraf aangewezen terreinen)
- tot vooraf aangegeven bedragen.
Deze instructie staat diametraal tegenover die welke in de COBA-jaren
heeft gegolden. Er was toen geen opdracht om tot resultaten te komen, noch
van het kabinet, noch van een bepaalde minister. Er was geen termijn ge-
steld. De analyses waren niet primair op bezuiniging gericht en de omvang
van het ombuigingsresultaat werd dus ook niet vooraf in bedragen aangege-
ven.
Het succes van de heroverwegingsoperaties is op ten minste twee fac-
toren terug te voeren. Ten eerste was het duidelijk dat het de politieke
superieuren nu ernst was geworden, dat wil zeggen dat er nu een duidelijke38
politieke wil tot ombuiging bestond. De vrijblijvendheid die de COBA-pro-
cedure zozeer kenmerkte, werd daarmee opgeheven. Ten tweede was de op-
dracht waarmee de ambtelijke werkgroepen aan de slag gingen praktisch
uitvoerbaar en concreet.
Inmiddels is de tegenstand van de vakdepartementen in de loop der
jaren sterker geworden. Ze zijn terughoudender geworden om uit eigen bewe-
ging goed onderbouwde besparingsvarianten op te leveren. Voor de toekomst
moet daarom worden verwacht dat de heroverwegingsoperaties moeizamer zul-
len gaan verlopen.
De heroverwegingsoperatie wordt gerekend tot de zogenaamde rote
operaties. In het voorgaande bleek reeds dat er met de andere grote opera-
ties een nauwe band bestaat. Daarom zullen we in paragraaf 3 aan enkele
daarvan enige aandacht besteden.
~ 3. Enkele van de grote operaties
Behalve de heroverwegingsoperatie worden tot de grote operaties ge-
woonlijk gerekend: privatisering, deregulering, decentralisatie, reorgani-
satie van de rijksdienst en personeelsreductie (de min twee-procents ope-
ratie).
Het is hier niet de bedoeling elk van deze operaties aan een uitvoe-
rige beschouwing te onderwerpen. We zullen ons beperken tot slechts twee
grote operaties: de privatisering en de deregulering. Voor de privatise-
ring volstaan we met de verwijzing naar een artikel van Boorsma.l)
Ten aanzien van de deregulering zullen we enkele hoofdzaken naar
voren halen uit het rapport van de Commissie-Geelhoed.
Alvorens daartoe over te gaan, zullen we de diverse operaties heel
globaal in een onderling verband plaatsen. We doen dat op twee manieren.
Ten eerste door naar hun functie te kijken, ten tweede naar hun inhoud.
Richten we onze aandacht op de functie van elk van de operaties, dan
springen er twee uit die eigenlijk wat apart staan. Dat zijn de heroverwe-
ging en de personeelsreductie. De heroverwegingsoperatie is niet meer
(maar ook niet minder) dan een inmiddels zeer doeltreffend gebleken roce-
dure die de ombuigingsmogelijkheden ter tafel moet brengen. Hij levert een
-------------------------------------------------------
1) P.B. Boorsma "Privatisering", Openbare Uitgaven, oktober 1984.39
goed gevulde grabbelton op waaruit de politiek naar hartelust kan putten.
De personeelsreductie is zo op het eerste gezicht een wat ongericht pro-
jectiel, een blindganger. Hij vervult echter de functie van een wellicht
noodzakelijk drukmiddel om de ketel onder spanning te houden.
De resterende vier operaties zullen we nader op hun inhoud bezien.
Daartoe diene het volgende. Wie in de rijksdienst bezuingingen wil aan-
brengen staan in beginsel drie mogelijkheden ter beschikking. Je kunt
proberen een activiteit geheel of op onderdelen over te hevelen naar ande-
re sectoren, bijvoorbeeld naar lagere overheden of naar de particuliere
sector. Je kunt de activiteit ook zelf blijven doen, maar het geleverde
produkt sterk vereenvoudigen. En tenslotte kun je het produkt laten zoals
het is, maar proberen met minder middelen (geld, personeel) hetzelfde
resultaat te bereiken. Dat kan soms door een betere werkwijze te ontwikke-
len, soms door een andere organisatiestructuur.
De eerste weg - overheveling - correspondeert ruwweg met decentrali-
satie (naar lagere overheden), respectievelijk privatisering (naar de
particuliere sector).
De tweede weg - produktvereenvoudiging - valt samen met deregulering,
althans voor zover het gaat om regels die naar het publiek gericht zijn
(externe regelgeving).
De derde weg - vereenvoudiging van de werkwijze - verwijst naar de
reorganisatie rijksdienst en wederom naar deregulering. Nu echter niet
naar de regels die publieksgericht zijn, maar naar binnen, dat wil zeggen
naar het overheidsapparaat zelf (interne regelgeving).
Het tot zover geschetste beeld is sterk gestileerd. Zo is bijvoor-
beeld decentralisatie vaak ook te zien als een vermindering van regelge-
ving naar de lagere overheden. Privatisering komt in diverse vormen voor
en voor sommige analyses is het beter om met die verscheidenheid rekening
te houden. En reorganisatie rijksdienst valt alleen maar samen met een
vereenvoudigde werkwijze als je dat laatste heel ruim opvat, namelijk met
inbegrip van de organisatiestructuur.
Tot slot de deregulering. Uit het eindbericht van de Commissie ver-
eenvoudiging en vermindering overheidsregelingen, de zogenaamde Commissie-
Geelhoed, blijkt dat we hier te maken hebben met een uiterst taai onge-
rief. De commissie heeft dat in onversneden taal naar voren gebracht, inhet bijzonder waar het wetgevingsproces - een belangrijk onderdeel van de
parlementaire besluitvorming - werd beschreven (blz. 58 t~m 63 van het
rapport).
De actoren in het wetgevingsproces zijn ambtenaren, ministerraad en
parlement. Geen van deze heeft echter een wezenlijk belang bij vereenvou-
diging van wetgeving.
De ambtenaren zouden streven naar "maximalisering van het beleidsin-
strumentarium", aldus de commissie. Het resultaat is een veel te zware
concept-regeling; men schiet met een kanon op een muis. De regeling vergt
bovendien meestal het nodige aan interdepartementaal overleg en wordt daar
gewoonlijk nog ingewikkelder van. De ministerrasd streeft naar "maximali-
sering van wetgeving", dat wil zeggen om binnen de termijn van de kabi-
netsperiode zoveel mogelijk wetgeving tot stand te brengen. Voor een wet
van enige importantie is echter 5-15 jaar aan voorbereidingstijd nodig, zo
schat de commissie. De ministerraad zal dus hetgeen haar als wetsontwerp
wordt voorgelegd zo snel mogelijk accorderen, anders komt er in deze kabi-
netsperiode helemaal niks meer van. De laatste hoop is dus gevestigd op
het parlement. Geeft het parlement tegenwicht? Welnee. Bij het parlement
gaat het om de politieke sanvaardheid. Men moet tot consensusvorming ko-
men. Dat betekent amendering en daar wordt het wetsontwerp meestal niet
eenvoudiger maar ingewikkelder door. De politieke aanvaardbaarheid strekt
zich niet alleen uit tot andere fracties, maar ook tot de belangenorgani-
saties. Vandaar dat de parlementariërs aandringen op verfijningen, niet op
vereenvoudiging.
Tot zover de Commissie-Geelhoed. Men zou er nog aan kunnen toevoegen
dat ook de burgers vaak geen direct belang hebben bij deregulering. Dus
zullen er ook niet zo gauw politici zijn die zich daarvoor inzetten. De
zaak van de deregulering komt er nog slechter voor te staan als we kijken
waar de politici zich wel voor inzetten. Vaak zijn ze er namelijk niet
tevreden mee wetten te helpen maken waarbij de burgers gelijk zijn voor de
wet. Men vindt vaak dat de burgers ook materieel in een gelijke positie
moeten worden gebracht. Dít gelijkheidsstreven is een additionele oorzaak
zowel van de ingewikkeldheid der wetten als van de toename der overheids-
bemoeienis.41
g 4. Positie van CAFEZ bij de begrotingsvoorbereiding
De positie van CAFEZ tegenover de beleidsafdelingen is vergelijkbaar
met die van de Minister van Financiën tegenover de vakdepartementen. Het
betekent dat CAFEZ tegenover de beleidsafdelingen de rol van financiële
cot5rdinator vervult. Aldus is zij de tegenspeler van de beleidsafdelingen.
De laatste hebben daarom de neiging in haar een handlanger van de Minister
van Financiën te zien. Anderzijds is CAFEZ hiërarchisch ondergeschikt aan
de beherende vakminister. Zij zal dus tegenover de Minister van Financiën
ook de belangen van het vakdepartement moeten behartigen, hetgeen haar
plaatst in de rol van pleiter. CAFEZ verwlt dus een dubbelrol: cot5rdina-
tor tegenover de beleidsafdelingen en pleiter tegenover de Minister van
Financiën. Ze is, anders gezegd, tegenspeler van twee partijen. Tegelij-
kertijd moet ze echter trachten beide partijen te vriend te houden omdat
ze voor het behoud van haar invloedspositie van beide partijen afhankelijk
is.
CAFEZ is van de beleidsafdelingen afhankelijk om drie redenen. In de
eerste plaats omdat ze voor haar informatievoorziening voor een groot deel
op hen is aangewezen. In de tweede plaats omdat de beleidsafdelingen be-
reid moeten blijven de aanwijzingen van CAFEZ na te leven. In de derde
plaats omdat de beleidsafdelingen rechtstreeks in contact treden met Fi-
nanciën wanneer ze hun vertrouwen in CAFEZ als pleitbezorger kwijt raken.
Het gevolg dearvan is echter dat CAFEZ dan buiten spel komt te staan en
dus zijn invloedspositie verspeelt.
Om een soortgelijke reden als laatstgenoemde is CAFEZ ook afhankelijk
van Financiën. Als Financiën namelijk de indruk heeft dat CAFEZ tegenover
de beleidsafdelingen onvoldoende tegendruk ontwikkelt, zal Financi~n zich
rechtstreeks tot de beleidsafdelingen wenden. Ook dan komt CAFEZ buiten-
spel te staan.
Samenvattend kunnen we stellen dat CAFEZ ingeklemd zit tussen twee partij-
en: het eigen departement en Financiën. Ze is van beide partijen tegenspe-
ler, maar ze kan dat tegenspel niet te ver voeren omdat ze ook van beide
afhankelijk is. Kiest ze teveel de zijde van de beleidsafdelingen, dan
verliest ze het vertrouwen van Financiën. Kiest ze teveel de zijde van
Financiën, dan komt ze in conflict met de beleidsafdelingen. In beide
gevallen verliest ze haar invloedspositie.42
Deze analyse van de positie van CAFEZ geldt zowel voor de begrotings-
voorbereiding als voor de begrotingsuitvoering. Ze legt daarbij de hand op
factoren die niet slechts zo nu en dan optreden maar die structureel werk-
zaam zijn. De positie van CAFEZ staat daarom onder voortdurende bedrei-
in . Daarbij komt dat de voortdurend aanwezige tegenstellingen de laatste
jaren verscherpt zijn als gevolg van de stagnerende economische groei en
het beleid dat aanstuurt op vermindering van het financieringstekort. Bij
de uitvoering van de begroting moet daarom strikt de hand worden gehouden
aan het compenseren van overschrijdingen. Bovendien moesten soms in de
lopende begroting nog extra ombuigingen worden aangebracht. In beide ge-
vallen staat CAFEZ voor de taak deze contractieve maatregelen door te
leiden naar de beleidsafdelingen.1
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